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Resumen: Este artículo se centra en la política 
que implementó la ciudad de Milán para li-
diar con el aluvión de migrantes que cruzaron 
la ciudad de camino hacia Europa Central a 
partir de 2013, procedentes principalmente 
de Siria y el Cuerno de África. Para entender 
la respuesta de la ciudad a esta oleada mi-
gratoria, se llevó a cabo un estudio de caso 
cualitativo con entrevistas a voluntarios, em-
pleados públicos, asesores jurídicos y refugia-
dos. Como resultado, se discute la actuación 
de Milán en el marco de la expansión de las 
políticas de las ciudades santuario en Europa 
durante el período de la «crisis migratoria». 
En concreto, veremos que esta actuación –el 
sistema profughi (2013-2017)– constituyó 
una alternativa a las políticas nacionales e 
internacionales sobre migración en tránsito, 
en términos de derecho, relato e implementa-
ción, al apoyar el derecho al tránsito y cues-
tionar las políticas europeas e italianas sobre 
la materia.

Palabras clave: ciudad santuario, refugio urba-
no, migración en tránsito, Milán

Abstract: This paper focuses on the policy 
implemented by the city of Milan to deal 
with the migrants crossing the city en route 
to central Europe from 2013, mainly from 
Syria and the Horn of Africa. To understand 
the city’s response to this wave of migration, 
a qualitative case study was conducted that 
included interviews with volunteers, public 
employees, legal advisers and refugees. 
Milan’s initiative is discussed in the context 
of the expansion of sanctuary city policies 
in Europe during the period of the “migra-
tion crisis”. In particular, we will see that the 
sistema profughi was from 2013 to 2017 
an alternative to national and international 
policies on transit migration in terms of law, 
narrative and implementation, in supporting 
the right to the transit and challenging Euro-
pean and Italian policies on the matter.
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Introducción: las ciudades santuario y el 
derecho a la ciudad

Europa se enfrentó recientemente a una afluencia sin precedentes de solici-
tantes de asilo y refugiados durante la llamada «crisis migratoria o de los refugia-
dos», agudizada en 2015, de la que emergió convertida en un campo de batalla 
contemporáneo de la migración a varios niveles (Ambrosini, 2018). Mientras 
que los gobiernos de los estados miembros de la Unión Europea (UE) mostraron 
toda su hostilidad hacia la migración, los gobiernos locales –principalmente las 
ciudades– han ido adquiriendo un papel cada vez más destacado y emprendedor 
en la gobernanza de la migración. 

En este contexto, muchos acadé-
micos han destacado el papel clave 
de las ciudades para la integración de  
los inmigrantes, incluso para la cons-
trucción de una Europa abierta (Dou-
zinas, 2016; Mayer, 2017). De hecho, 
aunque en la mayoría de los países 
las ciudades están limitadas por las 
políticas estatales en materia de mi-

gración, la reciente «crisis migratoria» y la lenta respuesta de las autoridades 
nacionales las han llevado, en muchos casos, a ponerse al frente. En concreto, 
nos referimos a las numerosas formas de exclusión y al cúmulo de problemas 
sociales, que han obligado a las ciudades a entrar en acción sin tener ni manda-
to legal ni presupuesto específico para ello (ibídem). Por motivos pragmáticos 
(que a menudo se relacionan más con el mantenimiento del orden público que 
con el estatus legal de sus residentes), las autoridades locales se han mostrado 
más dispuestas a adoptar posturas favorables a la llegada de migrantes1 y, a este 
respecto, no debemos olvidar el papel que ha desempeñado la sociedad civil. De 
hecho, desde 2012, muchas ciudades de toda Europa se han convertido también 
en lugares donde afloran nuevos tipos de manifestaciones y protestas a favor del 
derecho a permanecer, el derecho a trabajar, el derecho a desplazarse libremente, 

1.	 Como en el caso alemán, donde los municipios interactuaron y colaboraron con organizaciones 
de la sociedad civil para proporcionar refugio a muchos migrantes irregulares (Mayer, 2017); o 
el movimiento City of Sanctuary del Reino Unido (Darling, 2010), o la política de Utrecht para 
proporcionar un techo para muchos solicitantes de asilo rechazados (Van den Berg, 2016).

Aunque en la mayoría de los países las 
ciudades están limitadas por las políticas 
estatales en materia de migración, la re-
ciente «crisis migratoria» en Europa y la 
lenta respuesta de las autoridades nacio-
nales las han llevado, en muchos casos, a 
ponerse al frente.
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en definitiva, el «derecho a la ciudad». En ciudades como Berlín, París y Barce-
lona, organizaciones de la sociedad civil (incluyendo asociaciones de asistencia 
social consolidadas, organismos que prestan servicios con y sin ánimo de lucro y 
multitud de otras organizaciones del tercer sector) han logrado un éxito notable 
en la prestación de servicios educativos, formativos, sociales o de inserción labo-
ral a los inmigrantes (Karakayali y Kleist, 2016). 

En otras palabras, las ciudades han devenido en lugares estratégicos tanto 
para las demandas de la sociedad civil, como para la introducción de políticas 
innovadoras en las administraciones locales, aspectos que a menudo se entre-
mezclan con el hecho de prestar asistencia a los refugiados en el ámbito de la 
ciudad. En este contexto, algunos autores (Mayer, 2017) mantienen que so-
mos testigos de un punto de inflexión para las ciudades europeas, sobre todo 
por su papel en las políticas migratorias: la propagación de la idea de que la 
ciudad puede constituir un santuario (Ridgley, 2008; Yukich, 2013; Bauder y 
Gonzalez, 2018). La noción de santuario no es nueva desde el punto de vista 
histórico, ya que el origen de los santuarios se remonta a varios siglos y se 
asocia con diferentes religiones y culturas –como el budismo, el cristianismo, 
el islam, el judaísmo o la Grecia clásica– (Pedley, 2005; Lippert y Rehaag, 
2012). Sin embargo, a finales del siglo xx, las prácticas de los santuarios tras-
pasaron las fronteras de los templos religiosos gracias, principalmente, a la 
labor de los movimientos de las ciudades santuario. 

Los orígenes del movimiento de las ciudades santuario se encuentran en Es-
tados Unidos donde, en la década de 1970, la ciudad de Berkeley ofreció protec-
ción a los soldados desertores de la Guerra de Vietnam (Ridgley, 2008; Bauder, 
2016). A pesar de sus raíces norteamericanas, hoy en día, las ciudades santuario 
son un fenómeno mundial. Diversos tipos de políticas y prácticas relacionadas 
con los santuarios urbanos, con nombres diferentes («ciudad de refugio», «ciu-
dad de la solidaridad», «ciudad santuario»), ofrecen un santuario o refugio para 
los migrantes que huyen de la persecución y las adversidades. Como apunta 
también Mayer (2017), la idea del santuario va cuajando en Europa, cada vez 
con más fuerza y alentada por la «crisis migratoria», donde el santuario ha adop-
tado formas diferentes, según los factores históricos, legislativos y socioculturales 
del lugar. No obstante, a pesar de la influencia que han tenido estos elementos 
en la materialización local del ideal de la «ciudad santuario», podríamos detectar 
tendencias compartidas en los diferentes contextos que se derivan de este poten-
te ideal. 

En concreto, es posible subrayar tres rasgos comunes de las ciudades santua-
rio, los cuales se relacionan con el papel de los movimientos populares y de los 
gobiernos locales en la elaboración de políticas, y la relación entre las autorida-
des locales y nacionales. 
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–	 Las reivindicaciones populares: el discurso de la hospitalidad y la acogida. Los gru-
pos de la sociedad civil –desde América del Norte hasta Europa– desempeñan 
un papel fundamental en las iniciativas de santuario. Con el tiempo, estos gru-
pos se han ido inspirando en la idea de la hospitalidad, buscando ofrecer «una 
visión positiva de la cultura de la acogida y la hospitalidad» (City of Sanctuary, 
2017: 3), materializada a través de espacios de acogida que se ofrecen como 
refugio para los solicitantes de asilo (Darling, 2008). Concretamente, las 
asociaciones populares de los barrios y las comunidades se han ocupado de 
crear coaliciones horizontales con el objetivo, a menudo, de instaurar una «ma-
quinaria de la hospitalidad» a través de una red formada por diferentes espacios 
dentro de las ciudades para extender la ayuda a los refugiados (ibídem). Han 
sido capaces de desarrollar una «cultura de la hospitalidad» (Mayer, 2017), cuyo 
fin es exigir un cambio de actitud hacia la migración en los ámbitos municipal, 
nacional e internacional. El consenso cada vez mayor que caracteriza estos mo-
vimientos les permite actuar, muchas veces, en defensa de los migrantes y exigir 
reformas, desarrollando una perspectiva de justicia migratoria y ampliando su 
base de apoyo a la élite política local. 

–	 El notable papel de los gobiernos locales en la elaboración de políticas. Las iniciati-
vas de la sociedad civil con frecuencia han creado consensos para conseguir el 
respaldo institucional de las administraciones locales. Mediante estas medidas, 
las ciudades intentan responder a la discordancia que existe entre la política mi-
gratoria nacional excluyente y la necesidad de políticas inclusivas en el ámbito 
local (Bauder y Gonzalez, 2018). Las políticas municipales apoyan las ideas de 
la sociedad civil sobre la acogida e integración de los inmigrantes, tanto simbó-
lica como instrumentalmente. En el Reino Unido, esta actividad ha tenido un 
fuerte componente simbólico y se ha llevado a cabo a través del respaldo de los 
principios básicos de la City of Sanctuary por parte de los gobiernos munici-
pales (Darling, 2010). No obstante, este apoyo también puede adoptar formas 
más concretas. En Estados Unidos, por ejemplo, los gobiernos locales a menudo 
han mostrado su apoyo a organizaciones implicadas en iniciativas de santuario, 
al limitar el uso de los recursos locales para la ejecución de acciones relacionadas 
con la deportación de migrantes indocumentados (Nyers, 2010). Así, indepen-
dientemente de la forma que adopten, estas medidas municipales por lo general 
expresan ideales similares: favorecer una concepción relacional y cosmopolita 
de la ciudad, es decir, una imagen de la ciudad como ente relacional cuya res-
ponsabilidad se extiende a personas y territorios lejanos (Amin, 2004; Massey, 
2004; Darling, 2010). En este sentido, debemos observar que este esfuerzo de 
imaginación –es decir, «concebir el espacio de manera relacional» (ibídem)– fre-
cuentemente entra en conflicto con el punto de vista sobre refugio y migración 
forzosa de las autoridades nacionales. 
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–	 La relación discordante con las autoridades nacionales. Informes recientes su-
gieren que las ciudades adoptan cada vez más un papel de agentes activos 
y conforman unas agendas para responder a los grandes retos de nuestro 
tiempo (Zapata-Barrero et al., 2017). Las iniciativas de santuario intentan 
convertir la ciudad en un contexto de elaboración de políticas sobre migra-
ción. Efectivamente, las ciudades parecen responder a las políticas nacio-
nales excluyentes ideando sus propias estrategias. Las políticas de santuario 
implementadas por una parte de los municipios pueden interpretarse, así, 
como un intento de corregir el alcance de las políticas y prácticas sobre refu-
gio y migración del ámbito nacional al urbano, por parte de unas ciudades 
que han adquirido suficiente autoridad y autonomía a través de redes hori-
zontales y verticales (Bauder, 2016). Las ciudades santuario estadounidenses 
constituyen un buen ejemplo del 
poder que tienen las ciudades de 
oponerse a los estados-nación, al 
ofrecer resistencia abierta al Go-
bierno federal a través de tácticas 
locales de sabotaje, por ejemplo, 
impidiendo que organismos 
locales participen en la ejecu-
ción determinados programas 
de ámbito nacional (Chauvin y 
Garcés-Mascareñas, 2012) y dis-
crepando, a menudo, del relato y políticas migratorias de ámbito nacional. 
Ello evidencia un proceso de desvinculación (Scholten, 2015) basado en po-
líticas de base, una cultura de la acogida y la creación de redes horizontales 
y verticales.

Efectivamente, las ciudades santuario actuales constituyen un movimiento 
internacional de transformación de la sociedad urbana en varios aspectos: desde 
la desobediencia a las políticas nacionales excluyentes en materia migratoria 
y a las leyes de ciudadanía, hasta el cambio del discurso sobre migración y 
pertenencia, reconceptualizando la ciudad como un lugar inclusivo (Bauder y 
Gonzalez, 2018). Dicho movimiento tiene un sentido teórico y práctico; con-
cretamente, ejerce un impacto (y se inspira) en las publicaciones cada vez más 
numerosas sobre nuevas formas de ciudadanía (Isin, 2002; Nyers, 2010), sobe-
ranía y autonomía de los migrantes (Lippert, 2004; Mudu y Chattopadhyay, 
2016, entre otros) y, especialmente, el derecho a la ciudad (Lefebvre, 1968; 
Purcell, 2003). De hecho, las ciudades santuario deben mucho a este debate: 
la obra de Henry Lefebvre (1968) sobre el derecho a la ciudad –surgido en el 

Las ciudades santuario constituyen un 
movimiento internacional de transfor-
mación de la sociedad urbana en varios 
aspectos: desde la desobediencia a las 
políticas nacionales excluyentes en mate-
ria migratoria y a las leyes de ciudada-
nía, hasta el cambio del discurso sobre 
migración y pertenencia, reconceptuali-
zando la ciudad como un lugar inclusivo.
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seno y contexto de protestas sociales mucho más amplias contra el capitalismo– 
influyó en el desarrollo de iniciativas para ofrecer santuario en las ciudades. En 
la base de este concepto radica la idea de que todos los habitantes que usan la 
ciudad en su día a día tienen derecho a contribuir a modelar los espacios y las 
relaciones sociales de dicha ciudad (Dikeç y Gilbert, 2002; Young, 2011). 

A grandes rasgos, pues, la idea de ciudadanía basada en la residencia y la pre-
sencia de un individuo en una ciudad (y no en su situación legal) se ha colado 
en el ámbito académico y en las políticas públicas. Esto es, activando el concep-
to lefebvriano de derecho a la ciudad, la academia ha pasado a analizar la ciudad 
como un refugio potencial donde es posible articular «una visión más inclusiva 
de la pertenencia política basada en la idea de que todas las personas de la 
ciudad deberían tener acceso a los mismos derechos fundamentales, sea cual 
sea su estatus migratorio» (Ridgley 2008: 56). Por ejemplo, Monica Varsanyi  
(2006), al explorar la literatura emergente sobre ciudades y ciudadanía movili-
zó el derecho a la ciudad de Lefebvre para conceptualizar la ciudadanía funda-
mentada en la residencia en un lugar. En conclusión, ciudad santuario no es un 
término establecido legalmente. Sin embargo, se materializa en todo el mundo 
como una concepción (en consonancia con el derecho a la ciudad lefebvriano) 
de la pertenencia política que se basa en la ciudadanía urbana fundamentada 
al mismo tiempo en la residencia en un lugar y en la garantía del acceso a los 
derechos fundamentales. 

A continuación, abordaremos la política que implementó la ciudad italiana 
de Milán para hacer frente al aluvión de migrantes en tránsito, es decir, refugia-
dos (concretamente, solicitantes de asilo y refugiados reales y potenciales) que 
cruzaron Milán de camino hacia Europa Central durante la «crisis migratoria» 
iniciada en 2013. En este sentido, se subrayan dos constataciones previas: en 
primer lugar, que en Milán hemos sido testigos de una forma de iniciativa de 
santuario –en la que los gobiernos locales amplían las reivindicaciones popu-
lares de un trato más justo hacia los migrantes en tránsito (véase la primera 
sección)– y, en segundo lugar, que una de las consecuencias más importantes 
de esta iniciativa ha sido el establecimiento de un «estado local de excepción», 
por el que las acciones de la ciudad contrastan considerablemente con la relato 
y las políticas nacionales, especialmente en los ámbitos legal, de discurso y de 
políticas (véase la segunda sección). 

 

Trabajo de campo y metodología

Este trabajo se centra en Milán, una ciudad con relevancia histórica para el 
fenómeno de la migración (tanto doméstica como internacional) en el con-
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texto italiano, donde, tras la «crisis europea de la migración y los refugia-
dos», se puso sobre la mesa el tema del asilo. La ciudad vivió la llegada y la 
presencia visible de decenas de miles de refugiados en su territorio, así como 
la construcción de fronteras internas contra esta presencia; pero, al mismo 
tiempo, también vivió importantes oportunidades. Pese a las dificultades para 
abordar este reto, su administración local (una flamante coalición de centro-
izquierda que consiguió ganar en 2011 tras casi dos décadas de gobiernos de 
centro-derecha) presentó un planteamiento innovador, y la sociedad civil dio 
una respuesta contundente y acogedora: multitud de instituciones benéficas, 
especialmente grupos católicos, convirtieron Milán en uno de los contextos 
más relevantes para estudiar el impacto de estas organizaciones respecto a la 
gobernanza de la migración en una ciudad (Artero, 2019). 

Para entender este fenómeno, se llevó a cabo un estudio de caso cualitativo; 
una investigación etnográfica de 13 meses de duración (enero de 2017 a febrero 
de 2018) en el transcurso de la cual se hicieron 61 entrevistas en profundidad 
a voluntarios, empleados públicos, asesores jurídicos y personas refugiadas de 
Milán. En este artículo –centrado específicamente en las políticas sobre migran-
tes en tránsito– se recurre tanto a la investigación documental como al análisis de 
la investigación de campo. En concreto, se parte principalmente de dos fuentes 
de información. Por un lado, de 13 entrevistas con empleados municipales (que 
desempeñaban un papel activo en el diseño y el seguimiento de la política obje-
to de estudio), trabajadores de ONG (que participaban en su implementación) 
y miembros de organizaciones de base que apoyaban dicha política. Y, por otro 
lado, del análisis documental, específicamente, de circulares internas facilitadas 
por la administración local. Ambas fuentes han sido esenciales para examinar 
tanto la lógica como la magnitud de esta política.

Milán en el contexto de la migración en 
tránsito: la raíz del sistema profughi

Entre 2013 y 2017, Milán se vio profundamente afectada por la migración en 
tránsito que cruzaba desde el sur de Italia hacia el norte de Europa; un tránsito 
caracterizado por intentar sortear el Reglamento de Dublín evitando la toma 
de huellas dactilares en el sur del país. Ello provocó que cientos de miles de 
personas optasen por «rutas interiores» para llegar a las fronteras septentrionales 
(Denaro, 2016). Entre estas, el itinerario que une las regiones meridionales con 
Milán era el más conveniente, debido a la situación geográfica de la ciudad y a 
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su infraestructura de transporte (Briata et al., 2017). Así, Milán hizo de «puerta 
hacia Europa» (Denaro, 2016: 90) para los numerosos solicitantes de asilo –que 
ya habían cursado su solicitud o planeaban hacerlo– que se dirigían a Europa 
Central; la mayoría de los cuales de origen sirio y del Cuerno de África. Estas 
personas solían llegar en masa a la Estación Central de Milán y podían pasar bien 
unas horas en la ciudad (el tiempo necesario para comprar un billete de tren ha-
cia Suiza o Alemania), bien varios días (en caso de que necesitaran recibir dinero 
o descansar) antes de marcharse.

De esta situación, que según el municipio llevó a la ciudad de Milán a 
más de 130.000 personas en tránsito2, se hicieron cargo inicialmente activis-
tas voluntarios. Tal y como quedó evidenciado en el trabajo de campo, un 
grupo de ciudadanos de origen sirio de segunda generación y miembros de 

asociaciones de musulmanes mila-
neses dieron apoyo a los refugia-
dos sirios en la Estación Central, 
mientras que otros de origen eri-
treo de segunda generación hicie-
ron lo propio en Porta Venezia (el 
barrio eritreo y punto de referencia 
para los migrantes en tránsito del 
Cuerno de África). Posteriormente, 

asociaciones más estructuradas, en particular la filial local de la Comunidad 
de Sant’Egidio, se sumaron a los voluntarios en ambas situaciones antes de 
que interviniera la administración local en octubre de 2013. A partir de ese 
momento, Milán fue testigo de la instauración del llamado sistema profughi 
milanés. 

El sistema profughi supuso para la ciudad la implantación de un punto de 
registro y de recepción en el entresuelo de la Estación Central. Estaba coor-
dinado por la administración local que, a su vez, externalizaba su implemen-
tación a organizaciones del tercer sector profundamente implicadas. Desde 
allí, los migrantes que llegaban y que deseaban hacer una parada temporal 
eran enviados a centros de acogida –al principio, había dos centros para 240 
personas–. En dichos centros municipales se proporcionaban alojamiento 
y comidas, atención médica y ropa. En ese momento, se desencadenó entre 
la sociedad civil una oleada espontánea de acogida y generosidad: médicos 

2.	 Comune di Milano, memorando interno (28 de noviembre de 2017). Véase asimismo: https://
openmigration.org/en/analyses/a-border-within-the-city-a-journey-into-the-milan-hub/

Entre 2013 y 2017, Milán se vio profun-
damente afectada por la migración en 
tránsito que cruzaba desde el sur de Ita-
lia hacia el norte de Europa; un tránsito 
caracterizado por intentar sortear el Re-
glamento de Dublín evitando la toma de 
huellas dactilares en el sur del país.

https://openmigration.org/en/analyses/a-border-within-the-city-a-journey-into-the-milan-hub/
https://openmigration.org/en/analyses/a-border-within-the-city-a-journey-into-the-milan-hub/
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y pediatras voluntarios atendían a los migrantes adultos y menores, ciuda-
danos privados aportaban ropa y alimentos y ONG como Save the Chil-
dren garantizaban el apoyo a los migrantes. Según palabras de un empleado 
público (el adjunto al concejal de Políticas Sociales) respecto al ambiente 
que se respiraba en el punto de registro de la Estación Central: «Hay que 
imaginarse este entresuelo, ambos lados incluidos, donde se congregaba el 
mundo entero. Donde todos juntos repartíamos los alimentos, los médicos 
examinaban a la gente, había una zona de juegos para los niños, donativos 
de los ciudadanos que tuvimos que pedir que cesaran porque era demasiado. 
(…) Había muchos actores diferentes, también la Oficina Municipal del 
Voluntariado, que creó una lista de voluntarios para hacer frente a la gran 
cantidad de personas que querían serlo».

Partiendo de esta coyuntura ini-
cial, a continuación se verá cómo el 
sistema asistencial se fue ampliando 
con el paso de los años para adaptar-
se a una población diversa y cada vez 
más numerosa. 

El desarrollo del sistema 
profughi a lo largo de los 
años 

Durante el período 2013-2017, el sistema profughi dio albergue a cerca de 
130.000 personas (y otras recibieron asistencia pero no alojamiento)3 y pudo de-
sarrollarse en dos direcciones. Por un lado, se amplió sumándose a la estructura y 
servicios del sector de prestaciones sociales municipales para los refugiados, que 
previamente había sido muy limitado. En este sentido, motivada por esta emergen-
cia, Milán amplió y organizó su sector de prestaciones sociales para dar cabida a los 
solicitantes de asilo y refugiados. De hecho, justo antes del fenómeno de la migra-
ción en tránsito de 2013, el municipio había participado en un proyecto (progetto 
Morcone) para la recepción e integración de refugiados, que incluía a 300 refugia-
dos, y había acogido a cerca de 100 personas mediante el Sistema di protezione per 
richiedenti asilo e rifugiati (SPRAR). Con el sistema profughi, que en sus inicios en 
octubre de 2013 albergó a 240 migrantes en dos centros, se llegó a alojar a más de 

3.	 Comune di Milano, memorando interno (28 noviembre de 2017).

El sistema profughi dio albergue a cerca 
de 130.000 personas en la ciudad de 
Milán, y se desarrolló sumándose a la 
estructura y servicios del sector de pres-
taciones sociales municipales para los 
refugiados, que previamente había sido 
muy limitado.
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2.000 personas al día a finales de 2016 en una decena de centros4. Simultáneamen-
te, con el sistema de recepción ordinario ampliado, ya en 2015, las instalaciones 
municipales del SPRAR daban asistencia a 500 personas y los Centri di Accoglienza 
Straordinaria (CAS) asistían a más de 2.000 migrantes (Naga, 2016). 

Por el otro lado, las asociaciones del tercer sector que implementaron el sistema 
profughi en colaboración con el municipio de Milán iban mejorando su preparación 
técnica y capacitación. Por ejemplo, la Fondazione Arca, una organización grande 
del tercer sector que anteriormente se había centrado en asistir a personas sin hogar y 
a drogadictos, se encargó de llevar el punto de recepción del sistema profughi, el cual, 
durante este período, cambió de ubicación y ámbito de actuación: del entresuelo de 
la Estación Central pasó a la via Tonale (en 2015), cerca de la estación, y finalmente 
a la via Sammartini. Desde esta ubicación más periférica, el hub Sammartini (tal 
como se le conocía), pudo proporcionar alimentos, atención médica, asesoramiento 
e incluso alojamiento para migrantes, todo bajo un mismo techo. Con ello se pudo 
ampliar y mejorar la capacitación de la plantilla, tal como lo explicó el gerente de la 
Fondazione Arca: «Pasamos de 40 a 300 trabajadores [contratados para puestos de 
trabajo relacionados con la migración]. (…) Por una parte, creamos una oficina de 
proyectos y un departamento de formación, ampliamos el departamento de recursos 
humanos, ahora tenemos un comité científico y un departamento de seguimiento».

Figura 1. Solicitantes de asilo y migrantes en tránsito acogidos por el sistema 
profughi (2013-2017, %)
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Fuente: Memorando interno elaborado por la Comune di Milano.

4.	 Comune di Milano, memorando interno (16 de mayo de 2017).
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De este modo, el sistema profughi se fue universalizando y cada vez prestaba asis-
tencia a un grupo más amplio de migrantes. Si en un principio fue diseñado para 
ocuparse fundamentalmente de los ciudadanos sirios, entre 2013 y 2014 también 
facilitó asistencia a eritreos y a personas de otras nacionalidades, principalmente por 
parte de grupos de voluntarios establecidos en Porta Venezia y otros lugares de la 
ciudad. En 2015 se formalizó un proceso de equiparación de sirios y eritreos, con 
la acogida de estos últimos en centros municipales del programa. Posteriormente, 
desde finales de 2015, se acabó ofreciendo alojamiento a todos los migrantes, tanto 
a los que estaban en tránsito como a los que solicitaban asilo. Tal como se muestra 
en la figura 1, a partir de 2015, la mayoría de los migrantes que recibía asistencia 
a través del sistema profughi acabó solicitando asilo en Italia. Esta decisión, junto 
con el movimiento que defendía la mano dura contra la migración en Europa, 
determinó de manera radical el objetivo y el alcance del programa. El hecho de 
que la propia Italia y los países vecinos hicieran un planteamiento diferente del 
control migratorio (el cierre de fronteras) fue clave para la caída de la migración en 
tránsito. En consecuencia, los centros municipales de acogida del sistema profughi 
empezaron a albergar a una población más sedentaria, como puede deducirse de 
la estadística municipal que indica los países de llegada preferentes de las personas 
acogidas por el sistema, en 2014 y 2017 (véase figura 2). 

Durante este período, el sistema profughi funcionó como «espacio colchón» (o 
buffer space) para todos los migrantes sin hogar que quedaban al margen del sistema 
de recepción ordinario (principalmente fugados del sistema de acogida del sur de 
Italia o personas que habían intentado cruzar y no lo habían conseguido), inde-
pendientemente de su situación administrativa. Según las palabras del funcionario 
responsable del punto de registro, «fuimos testigos de la confluencia de migrantes 
en Milán, de los migrantes en tránsito que no consiguieron salir de Italia»5. 

En conclusión, el sistema profughi fue la iniciativa que guio la acción para con 
los refugiados en el período 2013-2016. Para ello, se creó una coalición formada 
por la administración local y por actores implementadores del tercer sector y de 
la sociedad civil para prestar ayuda a un número notable de migrantes, entre los 
cuales migrantes en tránsito (especialmente en los años 2013 y 2014) y refugia-
dos que estaban en riesgo de quedar fuera de la asistencia oficial (entre 2016 y 
2017). A estas personas, la ciudad de Milán les proporcionó asistencia básica: 
alimentos, atención médica y alojamiento. Todo ello fue posible gracias a dos 
elementos: la postura política que adoptó el municipio debido al compromiso 
de exponentes políticos locales clave, por un lado, y el papel que desempeñaron 

5.	 Entrevista realizada el 16 de mayo de 2017.
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actores del tercer sector y de la sociedad civil a la hora de implementar, diseñar 
y alentar las intervenciones, por el otro.

Figura 2. Países de llegada preferentes de los usuarios del sistema profughi

Italia
7% Italia

43%
Otros
16%

Otros
23%

Suecia
1%

Suecia
45%

Alemania
32%

Alemania
33%

Alemania
Suecia

Otros
Italia

2014 2017

Fuente: Memoria interna elaborada por la Comune di Milano.

Una política de partenariado: liderazgo político local y 
papel de la sociedad civil

Como hemos visto, el sistema profughi representa el éxito de los esfuerzos y el 
cumplimiento de las expectativas de un grupo de actores, entre los cuales destacan 
particularmente dos: el municipio de Milán y organizaciones de la sociedad civil. 
El municipio se implicó de manera tan activa que acabó liderando el proyecto, 
una decisión del todo pertinente. En consonancia con las dinámicas que caracte-
rizan la evolución de las iniciativas de santuario, la administración local apoyó las 
reivindicaciones de la sociedad civil y, con ello, desafió las reglas y las prerrogativas 
de otras autoridades (como se verá más adelante). En ello desempeñó un papel fun-
damental el liderazgo político de una parte de la administración local; en concreto, 
ejercieron una influencia especial Marco Granelli, concejal de Seguridad, Cohesión 
Social, Policía Municipal, Protección Civil y Voluntariado en aquel momento, y 
Pierfrancesco Majorino, el entonces concejal de Políticas Sociales, Bienestar y De-
rechos. Ambos consiguieron tender puentes entre las demandas populares y la ad-
ministración local, gracias al clima favorable hacia la migración que se respiraba en 
el flamante gobierno municipal de centro-izquierda (Marzorati y Quassoli, 2015). 
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Sin embargo, la fuerte inversión política del municipio de Milán habría sido 
inconcebible sin la contribución de la sociedad civil. Esta ciudad tiene una lar-
ga tradición de voluntariado, ya sea en organizaciones religiosas ya sea en laicas  
(Muehlebach, 2012). Y durante la «crisis migratoria», con la llegada en masa de 
migrantes, se movilizó incluso a un nuevo segmento de ciudadanos que tradicional-
mente se habían considerado apolíticos (Artero, 2019). Por lo tanto, como confirmó 
el trabajo de campo, muchas asociaciones populares, grupos de voluntarios y redes 
de la sociedad civil se movilizaron para ayudar a los inmigrantes (en tránsito o no) e 
integrarlos en la identidad y tejido social de la ciudad. Este grupo representó una in-
fraestructura de la acogida que, aunque menos formalizada que la que constituían las 
asociaciones del tercer sector, resultó ser igual de importante. Su primera actuación 
fue prestar ayuda concreta. Como se ha mencionado anteriormente, los primeros 
movilizados en la Estación Central y 
en Porta Venezia fueron asociaciones 
y grupos de voluntarios. En este sen-
tido, cabe mencionar a los miembros 
de asociaciones musulmanas –como 
Giovani Musulmani d’Italia– y a un 
grupo de eritreos de segunda genera-
ción en Porta Venezia, que formaron 
la asociación de promoción social Cambio Passo. En palabras del gerente de la 
oficina del Departamento de Políticas Sociales: «Ante esta avalancha de personas, 
la ciudad ha reaccionado de manera sincera y espontánea, dando y mostrando su 
disposición». Así, la sociedad civil fue la columna vertebral del sistema profughi. 

Como sucede a menudo en el caso de las iniciativas de santuario, las organiza-
ciones de la sociedad civil fueron el primer acicate que instó al gobierno municipal 
y a sus miembros a intervenir. Gracias a contactos personales, la comunidad de 
Sant’Egidio y Giovani Musulmani d’Italia presionaron a la administración local 
de Milán para intervenir en la Estación Central. Por su parte, Cambio Passo hizo 
campaña activamente por el proceso de universalización que caracterizaba el sistema 
profughi en 2015 (Artero, 2019). Así lo destacaba el concejal adjunto de Políticas 
Sociales: «Los guardianes de la ciudad fueron fundamentales para nosotros, puesto 
que (…) estos voluntarios nos hicieron percatarnos de que aquí estaba teniendo 
lugar un fenómeno nuevo».

Aunque no constituía en absoluto una novedad (Van Aken, 2008), la implica-
ción directa de parte de la sociedad civil favoreció la acción de la administración 
local, al demostrar el consenso de la gente en torno a determinadas políticas. Ello se 
materializó en la oleada de generosidad que se desencadenó en Milán (y especialmen-
te en la Estación Central) y que se canalizó a través de donaciones individuales de 
bienes y de las actividades de estos grupos de voluntarios; una solidaridad que fue 

El sistema profughi representa el éxito de 
los esfuerzos y el cumplimiento de las ex-
pectativas de un grupo de actores, entre 
los cuales destacan particularmente dos: 
el municipio de Milán y organizaciones 
de la sociedad civil.
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consecuencia y fruto del trabajo llevado a cabo por las asociaciones de la sociedad 
civil a lo largo de este período. Como recordaron varios informantes6, las activida-
des de estas organizaciones en diferentes vecindarios –con foros de discusión y mos-
trando su presencia en el territorio– ayudaron a contrarrestar un discurso negativo y 
a generar un clima propicio para fomentar más participación ciudadana. 

En conclusión, el papel de las organizaciones voluntarias fue más allá de la imple-
mentación de las intervenciones dictadas por las autoridades locales. Igual que en el 
caso de las políticas de las ciudades santuario de otros lugares (Darling, 2010), los 
grupos de la sociedad civil participaron en el diseño de la intervención, la asisten-
cia concreta, la comunicación con las administraciones locales y la sensibilización 
social. En este sentido, transmitimos las esclarecedoras palabras de un voluntario y 
miembro de la comunidad de Sant’Egidio, tan representativas del espíritu del siste-
ma profughi: «Los siguientes aspectos son importantes: la cultura, la ayuda concreta, 
los aspectos políticos como la comunicación con el municipio. Debemos conside-
rar estos elementos en conjunto, puesto que pedir al municipio que adopte una 
postura como lo hizo con los migrantes en tránsito implica construir consensos, 
barrio a barrio».

El derecho al tránsito: desvinculación y estado 
de excepción

En Lo Stato di Eccezione, el filósofo italiano Giorgio Agamben (2003) resume 
y actualiza la noción de «estado de excepción» para ilustrar la capacidad del poder 
soberano de suspender la ley y delimitar un «espacio anómico», un no lugar ju-
rídico que posibilita la violencia. En concreto, Agamben caracteriza el estado de 
excepción como la circunstancia por medio de la cual un poder soberano puede 
despojar a las personas de sus derechos y dejarlas en un estado de «vida desnuda» 
como homo sacer. Con este término, este autor se refería a un individuo, que, según 
el derecho romano arcaico, podía ser asesinado por cualquiera sin ser condenado 
por homicidio, puesto que había sido expulsado/a de la comunidad político-legal 
(ibídem). Según Agamben, los refugiados actuales son el ejemplo paradigmático 
del homo sacer, en tanto que humanos sin voz ni libertad política. Es especialmente 

6.	 Un grupo de  voluntarios entrevistados pertenecientes a grupos de voluntarios y oratorios locales 
que organizaron encuentros con la ciudadanía local y los vecinos más opositores de la ciudad.



Maurizio Artero

157

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.123, p. 143-166. Diciembre 2019
ISSN:1133-6595 – E-ISSN:2013-035X – www.cidob.org

en los campamentos donde se produce esta reducción de los refugiados a un tipo de 
«vida desnuda». En este sentido, el campamento es la materialización del estado 
de exclusión, un espacio donde se suspende la ley. Sin embargo, más que un ente 
físico, el campamento simboliza y denota un espacio que no está al amparo de la ley 
y que produce sistemáticamente vida desnuda y, como tales, las ciudades pueden 
representar «espacios de excepción» (Schinkel y Van den Berg, 2011). 

Sin embargo, el estado de excepción de Agamben recibe cada vez más críticas. 
En primer lugar, por su incapacidad de detectar formas de agencia llevadas a cabo 
por los refugiados, con lo que se reproduce un discurso que incauta los momentos 
de agencia de los mismos. Además, la literatura científica va aportando cada vez 
más evidencias en contra de la reducción de las ciudades a espacios de excepción. De 
hecho, como en el caso de las ciudades santuario, se ha observado que los entornos 
urbanos pueden ser contextos donde los refugiados resisten los intentos de conver-
tirlos en parte de la «vida desnuda». Por lo tanto, en vez de espacios de excepción, 
podemos entender las ciudades como lugares donde los migrantes y los refugiados 
puedan no solo ser protegidos sino también tener garantizados derechos concretos 
frente al poder soberano exclusivista del Estado-nación. En este sentido, y en con-
sonancia con la visión académica (GLIMER, 2018), aquí se quiere invertir la lógica 
de Agamben y proponer la idea de las ciudades como estados locales de excepción. 
Por contradictorio que parezca, esta noción se opone a la excepción de Agamben: 
mientras que, en esta última, los gobiernos nacionales responden a las crisis recor-
tando derechos, a través del estado local de excepción puede observarse cómo los 
gobiernos locales responden a ello desplegándolos (ibídem). En concreto, de un 
modo similar al concepto de desvinculación, el estado local de excepción describe 
la situación donde la acogida local y municipal de los migrantes y los refugiados 
contrasta considerablemente con el relato y la política nacionales en tres ámbitos: 
jurídico, discursivo y de políticas. 

A continuación, se discute la política milanesa sobre la migración en tránsito a la 
luz de los conceptos de desvinculación y de estado de excepción. Específicamente, 
se pretende mostrar cómo esta puede constituir un ejemplo de desvinculación y 
excepción al enfoque nacional y supranacional sobre dicho asunto.

Un vacío legal

El Sistema Europeo Común de Asilo (SECA) es el marco legal común para 
la gestión de los solicitantes de asilo dentro de los límites de la UE. Aunque 
el objetivo formal de los instrumentos del SECA es proporcionar un nivel de 
protección común en toda Europa, con el paso del tiempo este se ha utilizado 
para aplicar normas más estrictas al fenómeno de la migración en tránsito que 
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tiene lugar en la UE, por el cual los refugiados se desplazan desde el país al que 
llegaron en primer lugar para buscar protección o reasentamiento permanente 
en otro lugar (los llamados «movimientos secundarios»). La esencia de estos 
instrumentos radica en la identificación a través del proceso de toma de huellas 
dactilares de los solicitantes que llegan y en la creación de una base de datos 
informatizada y centralizada llamada Eurodac. Para limitar los movimientos se-
cundarios, el SECA ha establecido varios instrumentos: entre ellos, la posibili-
dad de retirar las condiciones de acogida de los solicitantes de asilo identificados, 
la detención de los solicitantes y la limitación, en determinados supuestos, de 
sus garantías procedimentales (Radjenovic, 2017).

El sistema profughi, por el contrario, se basa en una excepción a estas normas. 
Representa un sistema que queda al margen del sistema nacional de asilo. En con-
creto, los centros de acogida municipales de Milán no forman parte del circuito 
ordinario de centros de recepción (como el SPRAR y CAS en Italia), que asisten 
a las personas migrantes con la condición de solicitar asilo. De hecho, en virtud 
del SECA, el sistema de acogida italiano no contempla albergar a refugiados no 
identificados o en tránsito en el interior de la UE. En cambio, el sistema profughi 
ha ayudado ante todo a refugiados que habían sido ilegalizados o que no tenían 
intención de solicitar asilo en Italia ni de identificarse. Las palabras del director 
de Fondazione Arca arrojan luz al respecto: «Los voluntarios de la Estación Cen-
tral nos explicaron lo que pasaba: iban llegando más y más familias e individuos 
migrantes que no querían solicitar asilo y vivir en Milán. Estas personas deseaban 
quedarse poco tiempo en Milán, unas horas o quizá varios días. Personas cuyo 
deseo era escapar sin ser descubiertas por las autoridades, sin identificarse. Era la 
primera vez que sucedía y supuso un rompecabezas jurídico para nosotros». De 
esto se desprende, por lo tanto, que la asistencia a esta población no identificada 
supuso un dilema jurídico. El municipio de Milán resolvió la encrucijada plan-
teando una excepción a las reglas. Para ello, recurrieron a una ley antigua, tal como 
señala el gerente de la oficina del Departamento de Políticas Sociales en la cita 
siguiente: «Dada también la visibilidad de este fenómeno, decidimos intervenir y 
coordinarnos con la prefectura. Sin embargo, teníamos que encontrar un modo de 
justificar su presencia, (…) así que descubrimos una ley que databa de 1995, la lla-
mada Legge Puglia, según la cual los migrantes tienen un lapso de tiempo de ocho 
días para solicitar asilo. De este modo, les dimos un “estatus legal” como personas 
que estaban temporalmente en el territorio, antes de solicitar asilo».

Como hemos visto, si el estado de excepción establece una suspensión de la 
ley (Agamben, 2003), el sistema profughi se basa precisamente en la suspensión 
de la ley. En este caso, diferentes actores (con el municipio de Milán al frente) 
decidieron colaborar para sortear la ley sobre los desplazamientos secundarios. 
Sin embargo, esta suspensión va en la dirección contraria a la limitación de dere-
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chos que normalmente se da en el estado de excepción de Agamben. En última 
instancia, de hecho, mientras que el SECA se centra en limitar el tránsito de per-
sonas aplicando un sofisticado mecanismo de control, identificación y sanción 
de las infracciones, el sistema profughi permitió a muchos inmigrantes escapar 
del proceso de identificación y toma de huellas dactilares, abriendo la puerta a la 
creación de un «corredor humanitario». 

Una alternativa al relato dominante

Durante la llamada «crisis de los refugiados» en 2015, la inmigración se 
convirtió enseguida en un importante asunto de interés público. La UE y sus 
estados miembros reaccionaron al aluvión de solicitudes de asilo desplegando 
políticas con el fin de securitizar la migración forzosa (Kersch y Mishtal, 2016). 
Medidas que, como la Agenda Europea de Migración de 2015 menciona, inclu-
yen la clasificación rápida, la identificación temprana y la inmovilización de los 
refugiados, y que podría decirse que agudizaron la «política europea del miedo» 
(Castelli Gattinara, 2017: 11). De hecho, el Gobierno central italiano adoptó 
un relato sobre la migración forzosa que legitimaba la identificación de la migra-
ción con la inseguridad. 

El sistema profughi se desmarcaría de este relato dominante, en coherencia con 
el posicionamiento adoptado por la administración de Milán a lo largo de estos 
años. La coalición de centro-izquierda que gobierna la ciudad desde 2011 ha 
realizado esfuerzos por encuadrar la migración bajo otro prisma, desmarcándose 
de las administraciones precedentes y apoyando un planteamiento «más multi-
cultural» (Marzorati y Quassoli, 2015). El sistema profughi puede interpretarse 
como parte de este esfuerzo político por medio del cual el concejal de Políticas 
Sociales, Pierfrancesco Majorino, pudo defender el papel de Milán en Italia y en 
el extranjero y convocar una manifestación pública para celebrar la diversidad 
y la mentalidad abierta de la ciudad respecto a la inmigración, frente al relato 
imperante cada vez más negativo sobre ella. Esta es la postura que sostiene el 
municipio, explicada por un estrecho colaborador de Majorino, el adjunto al 
concejal de Políticas Sociales: «Somos conscientes de que el relato común refleja 
una Italia invadida constantemente por refugiados. En realidad, pensamos que 
hablar de invasión es exagerado, (…) consecuencia de una dramatización políti-
ca. La emergencia –si es que podíamos hablar de emergencia– era humanitaria».

Estas palabras ilustran cómo la administración local aborda este fenómeno 
como una cuestión «humanitaria». Por lo tanto, el municipio adoptó una inter-
pretación que consideraba los acontecimientos (es decir, la presencia masiva de 
familias e individuos en tránsito que no recibían asistencia oficial) como un asunto 
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relacionado con la satisfacción de las necesidades básicas y no como un problema 
de seguridad. Esta postura puede percibirse en las palabras siguientes del gerente 
de la oficina del Departamento de Políticas Sociales: «Cuando nos reunimos con 
los concejales y el Consejo Municipal, (…) decidimos tomar una decisión, la deci-
sión de que debíamos alojar a esas personas (…), darles una acogida humanitaria, 
puesto que el gobierno regional no daba respuesta y el Gobierno nacional no 
sabía o no respondía, con lo que fue una respuesta local a un fenómeno global. La 
Administración decidió que Milán no podía mirar hacia otro lado, puesto que no 
se trataba de un asunto de seguridad e identificación, (…) sino una cuestión de 
acogida humanitaria en nuestro territorio».

A nivel europeo, como en Italia, la interpretación dominante de la llamada 
«crisis de los refugiados» acarreó la identificación de la migración forzosa con la 

inseguridad. Ello fue consecuencia 
de un relato cercano a los partidos 
de derecha pero legitimado poste-
riormente también por diferentes 
gobiernos nacionales encabezados 
por una coalición de centro-izquier-
da, como sucedió en Italia. En este 
país, la última intervención moti-
vada explícitamente por cuestiones 
humanitarias fue posiblemente la 
Operación Mare Nostrum, que sal-

vó la vida de 146.000 personas entre 2013 y 2014 (Wihtol de Wenden, 2016). 
Aun así, el sistema profughi constituyó una excepción.

El derecho al tránsito

Como ya hemos mencionado, las normas de la UE han ido imponiendo 
condiciones cada vez más estrictas para la identificación de los migrantes en-
trantes y excluyendo cualquier tipo de apoyo para los que estaban en tránsito 
en su interior. En este sentido, el Estado italiano ha ido adoptando una postura 
cambiante, pero siempre oportunista. Al principio, el planteamiento nacional al 
desembarco de migrantes entre 2013 y 2016 podría describirse como de «ojos 
cerrados» (Denaro, 2016: 92): toleraba la llegada masiva de solicitantes de asilo, 
principalmente por vía marítima, pero evitaba intencionadamente tomarles las 
huellas dactilares y registrarlos para no ser responsable de su proceso de asilo. De 
hecho, una vez que desembarcaban en Italia, los migrantes no recibían asistencia 
ni se les tomaban las huellas dactilares y, sin la disposición a prestarles ayuda y 

La administración local abordó este fenó-
meno como una cuestión «humanitaria», 
adoptando una interpretación que consi-
deraba los acontecimientos (es decir, la 
presencia masiva de familias e individuos 
en tránsito que no recibían asistencia ofi-
cial) como un asunto relacionado con la 
satisfacción de las necesidades básicas y 
no como un problema de seguridad.
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con una actitud de laissez-passer, el Gobierno les permitía continuar avanzando 
por Europa. Tras las medidas severas en materia de migración promulgadas en 
2015 y la presión de sus socios europeos, Italia apoyó el planteamiento europeo 
intensificando el control en el interior de su territorio (Tazzioli, 2016) y en los 
flecos del Estado-nación (Sciurba, 2017). 

El sistema profughi representa un rodeo importante para sortear las políticas 
que los gobiernos europeos y nacionales implementaron en ese período, ya que 
proporcionó alojamiento y comida, atención médica y apoyo lingüístico a los 
migrantes. Instauró un refugio para los migrantes en tránsito, para que pudieran 
descansar y organizar sus próximos desplazamientos. En este sentido, como expli-
ca acertadamente el gerente de la oficina del Departamento de Políticas Sociales, 
el sistema profughi abrió un «corredor humanitario» para salvaguardar el derecho 
al tránsito de los migrantes, proporcionándoles asistencia básica durante su viaje: 
«Pusimos todos nuestros esfuerzos en este sistema que no contemplaba denunciar 
a las personas a la Policía ni identificarlas. Un corredor humanitario. Ello para 
aumentar la posibilidad de que satisficieran su deseo de ir a pedir asilo al norte de 
Europa, teniendo en cuenta también las leyes internacionales. (…) Por supuesto, 
nos cuestionamos nuestra postura. Sin embargo, dar cama y techo a esas personas, 
y no dejarlas abandonadas a la intemperie, era un deber mucho más importante».

En otras palabras, el sistema profughi fue una política diseñada para satisfacer 
las necesidades básicas de esos refugiados y futuros solicitantes de asilo que se 
desplazaban por el «corredor ferroviario libre» (Tazzioli, 2016: 10) que conecta 
el sur de Italia con la Europa Central, lo que se consiguió contraviniendo el 
marco legal y las políticas dominantes. La literatura sobre ciudades santuario a 
menudo destaca el proceso de desvinculación entre los gobiernos nacionales y 
las administraciones locales (Bauder y Gonzalez, 2018): mientras que aquellos 
reaccionan limitando derechos, estas responden ampliándolos. Es un proceso 
de desvinculación que ilustra el deseo de proporcionar un abanico de servicios 
diferentes y, a la vez, una visión distinta sobre un tema (GLIMER, 2018). Fue 
el caso también de Milán, no solo porque, a diferencia de la normativa europea, 
toleró a los migrantes no identificados en tránsito o porque, contrariamente a 
Italia, ayudó a este desplazamiento de personas, sino también porque la decisión 
estuvo motivada fundamentalmente por el deseo de lanzar una potente señal po-
lítica a las autoridades europeas y nacionales. De hecho, como afirmó el adjunto 
al concejal de Políticas Sociales: «Milán desempeñó un papel fundamental al 
abrir las puertas a un corredor humanitario, cuando Europa, Naciones Unidas e 
Italia decidieron no intervenir, (…) porque cuando la gente dice que incumpli-
mos el Reglamento de Dublín respondemos que sí, pero que lo hicimos inten-
cionadamente. Se trataba de una política audaz que surgió de darnos cuenta de 
que la realidad va por delante de las leyes».
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A modo de conclusión

En los primeros meses de 2017, el municipio de Milán decidió poner fin 
al sistema profughi. De esta manera, la intervención que aseguró la asistencia a 
migrantes en tránsito o que quedaban fuera del sistema italiano de acogida para 
refugiados terminaba finalmente. Ello fue motivado por la disminución del nú-
mero de migrantes en tránsito –debido al proceso de externalización de fronteras 
y al éxito de las políticas para impedir los desplazamientos secundarios– y por 
la necesidad de centrarse en la asistencia y la acogida de la creciente población 
de refugiados establecida en Milán. Este acontecimiento consternó a muchos de 
los voluntarios y trabajadores que participaron en el sistema profughi, los cuales 
estaban decepcionados con Italia y Europa por su incapacidad de reconocer que 
esta iniciativa constituía una alternativa para la gestión con éxito de la migración 
en tránsito en Europa.

De hecho, como hemos argumentado en este artículo, el sistema profughi fue 
el buque insignia del planteamiento milanés sobre los refugiados y la migración 
y, en especial, la migración en tránsito. Puede decirse que representó un ejemplo 
de una iniciativa de santuario que se ajustó a los tres elementos comunes que lo 
identifican: el papel de la sociedad civil, el apoyo de los gobiernos locales y el pro-
ceso de desvinculación entre la postura nacional y la local. En este artículo hemos 
observado cómo este sistema, en primer lugar, surgió y se amplió para dar aloja-
miento a 130.000 migrantes, gracias al esfuerzo conjunto de la administración 
local y las organizaciones del tercer sector; en segundo lugar, fue el resultado de la 
implicación personal de destacados exponentes políticos locales y de la atención 
prestada por la sociedad civil de la ciudad; en tercer lugar, constituyó una alternati-
va a la política nacional e internacional en materia de derecho, relato y aplicación. 
Esta «respuesta local a un fenómeno global» (en palabras del adjunto al concejal 
de Políticas Sociales) implicó una trayectoria de desvinculación y una excepción 
respecto tanto de la legislación europea sobre la migración en tránsito (por ejem-
plo, el SECA) –también adoptada por Italia– como del relato dominante sobre 
migración. Por último, hemos visto cómo estableció un santuario para el tránsito 
de personas. En definitiva, parece que esta actuación política respaldó el derecho al 
tránsito y cuestionó las políticas europeas e italianas sobre esta materia.

Como conclusión, podemos afirmar que el sistema profughi de Milán consti-
tuye una actuación que se ajusta a las reivindicaciones de las ciudades santuario 
y a las iniciativas municipales que se han extendido recientemente en ciudades 
de toda Europa. Se centró, en especial, en el derecho al tránsito de los numerosos 
refugiados que entraron en el país durante la «crisis migratoria», a la que los es-
tados miembros de la UE reaccionaron a menudo construyendo vallas más altas 
y restringiendo el acceso al asilo. En este sentido, el caso de Milán nos enseña 
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una lección final. Las ciudades europeas, de las que se espera que desempeñen 
un papel fundamental en el reasentamiento de los migrantes, durante mucho 
tiempo se han mostrado a favor de una alternativa a la restricción actual al des-
plazamiento de los solicitantes de asilo y los refugiados en la UE (a través de los 
llamados desplazamientos secundarios)7. Sin embargo, a menudo han perma-
necido calladas y ausentes en la mesa donde se toman las decisiones. Quizá la 
próxima vez Europa debería escuchar su voz discrepante. 
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